
PRINCIPALES NOVEDADES INTRODUCIDAS 

EN LA LEY DEL SUELO 

L
A publicación de Ja Ley 
8/1990 de 25 de julio sobre 
Reforma del Régimen Ur­
banístico y Valoraciones 

del Suelo (BOE 179 de 27 de julio 
de 1990), a la vista de las intencio­
nes del legislador, expresadas en su 
Exposición de Motivos. y de su vo­
luntad concretada en el arl iculado. 
supone, por un lado, la consolida­
ción normativa de conceptos e insti­
tuciones ya apuntadas en la legisla­
ción que se reforma. y por otro 
lado la incorporación a rango de 
ley de instrumentos creados por el 
planificador y desarrollados por la 
doctrina y la jurisprudencia. 

El denominado Proyecto de Re­
forma de la Ley del Suelo ha pro­
ducido. y producirá sin duda una 
vez ya convertido en Ley. un pro­
fundo debate y análisis pormeno­
rizado entre los operadores jurídi­
cos y los agentes sociales, lo que 
habrá de contribuir a clarificar los 
puntos oscuros que el texto legal 
manifiesta y a rellenar las lagunas 
de que puede adolecer. una vez que 
el Gobierno dé cumplimiento, aun­
que el plazo de un año sea escaso 
tiempo, al mandato contenido en la 
Disposición Final Segunda de la 
Ley de elaborar un Texto Refundi­
do de las disposiciones estatales vi­
gentes sobre el suelo y ordenación 
urbana. 

La modesta finalidad de este tra­
bajo. escrito casi a vuela pluma a 

renglón seguido de la publicación 
de la reforma, es comentar. de for­
ma descriptiva. cmíles son a mi jui­
cio las principales novedades que la 
nueva nonmlliva nos aporta. 

Régimen jurídico de la 
propiedad del suelo 

La Ley 8/ 1990. siguiendo las 
pautas establecidas, primero por la 
Ley del Suelo de 1956 y después por 
la reforma de 1976, viene a estable-
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cer el definitivo divorcio entre el 
derecho de propiedad regulado por 
el Código Civil (en panicular en sus 
artículos 348 a 350). basado en 
principios liberales, y el derecho de 
propiedad sobre el suelo cuyo con­
tenido no sólo viene a ser delimita­
do por la Ley y. por remisión legis­
lativa, por el planteamiento (como 
han destacado numerosos autores), 
sino que se transforma en un con­
junto de derechos-deberes que otor­
ga e impone el planeamiento en 



lugar de facultades inherentes a la 
titularidad de dominio. 

El Estado. alejado de los siste­
mas directos de socialización del 
"uclo por confiscación o compen­
sación, se ampara en la norrnativti 
constitucional para configurar la 
propiedad urbunística (en realidad 
toda la propiedad inmueble es obje­
to de la ordenac1on). como un dere­
cho que nace, se dota de contenido 
y se extmgue en virtud de actos re­
glamenrnrios, fundamentalmente el 
planeamiento. que respetan la n.:­
serva de la Ley (artículos 33.2 y 
53.1 de la CE) para la regulación 
del derecho de la propiedad a travcs 
de la remisión delegativa que la 
propia Ley conuene. 

Tal configuración del ius m'd!f 1-

rn11di, como derecho que se desvin­
cula del derecho de la propiedad 
común. se funda en los fines del or­
denamiento legal que establecen la 
función social de la propiedad. la 
parucipación de la Comumdad en 
las plusvalías generadas por la ac­
ción urbanística de los entes públi­
cos, el deber del 1-.swdo de impedir 
la especulación y proteger el medio 
ambiente y la satisfacción del dere­
cho ciudadano a acceder a una \.1-
vienda digna. 

En la Ley del Suelo de 1976 (ar­
ticulo 76) a(in se establecía el enluce 
preciso con el 1;1stcma de derecho de 
propiedad común al disponer que lo 
que era objcto de limitac1on. y lo 
que estaba afecto al cumplimiento 
de deberes positivos y negativos, no 
era tanto el derecho de propiedad 
si no las fu cu Ita des que in Legraban el 
mismo, es decir que lo que estaba 
o;ujcto a cond1c1oncs no era el dere­
cho en si smo '>U CJercicio. Con la 
presente reforma las facultades ur­
banislicas del titular de los terreno11 
se convienen en derecho sólo en vir­
tud de un acto de i111perium y, para­
lelamente, en su configuración co­
mo deberes. se configuran como 
auténticas cargas reales sobre lo que 
es objeto de dominio. 

Los derechos urbanísticos y 
su adquisición gradua l 

Consolidada as1 la naturale1a 
estatutaria de la propiedad del -;ue­
lo, la nueva Ley. utilizando inversa­
mente los términos facultadei; y de­
rechos, al constituir a estos últimos 
como contenido de las facultades 
urbanísticas, .;uhdiv1de el 111s m•tli­
(inmtli en cuatro derechoi; urb¡ini'>­
ticos fundamentales que son adqui­
ridos. gradualmente, en función del 
desarrollo dol planeamiento y del 
cumplimiento de los deberes im­
puestos por el mismo: el derc•clw a 
urhani:ar, el dnecho al apro1•eclta-
111ie11to 11rha11ís1u·o. el derecho a ec/1-
.ficar y el dera/10 a la c•dijkacio11. 

• El derecho a urbanizar requie­
re para su adquisición la aproba­
ción del instrumento de planea­
miento. en su estadio de mayor c~­
pecificación. para cada clase de suc­
io. y. al constituirse como deber. se 
extingue si no se lleva a cabo la ur­
banización y no se cumplen los de­
beres de cesión y cquidistribuc1ón 
en los plazos previstos al efecto. 

• El derecho al aprovechamiento 
urbanístico 'e adquiere tras la con­
solidación del derecho a urban11ar 
en los térmmos antedichos impo­
niéndose la carga a los particulares 
de acreditar el cumplimiento de los 
anteriores deberes. Su concreción, 
en las formas materiales o ccono-

micas prevista~ en la normativa 
anterior. ~e expresan en referir a 
la superficie de cada terreno, sea 
urbano. y aquí está una de la'> no\ e­
dades de la Ley. o urbamzable pro­
gramado, el 85 por 100 del apro­
vechamiento upo del área de re­
parto en que se encuentra. Este 
aprovechamiento estándar se redu­
ce, al margen de otros supuestos de 
disciplina urbanística. al 50 por 100 
y al 75 por 1 OO. según sea suelo ur­
banizable programado o sucio ur­
bano, en supucslos de sistemas ge­
nerales no induibles en unidades de 
actuación o en unid<tdes de <1ctua­
ción a ejecutar por el sistema de 
expropi<1c1ones. Como veremos mas 
adelante. la Ley generaliza el 1ns11-
Luto del aprovechamiento medio. 
antes limitado al suelo urbanizable 
programado. a través de la asun­
ción del instrumento de aprovccha-
1111cnto tipo, crea las áreas de repar­
to como un nuevo ambito termonal 
de delím11<1c1ón de derechos y redu­
ce en un 5 por 100 el aprovecha­
miento susceptible de apropiación 
individual. 

• El derecho a edificar, al igual 
que en la legislación anterior. l\C 

adquiere por el otorgamiento de la 
tiportuna ltcencia y se exungue por 
incumplimiento de los pla7os fija­
dos para la edificación. La anterior 
caducidad de la licencia <>e trans­
forma o tiene el efecto de extinción 
del derecho a edificar. 

• El derecho a la ed11icac1ón. 
como incorporación de Ja misma al 
pa tn mon w del ti tu lar del terreno. 
se ve wmbién inmerso en el regimen 
jurídico esttitutario. hasta tal punlo 
que sólo -;e adquiere si aquélla se 
concluye conforme a la licencia y a 
la ordenación urbanística y en con­
secuencia, a 1 dotarse a la hcenc1c1 
de eficacia constitutiva exigiéndose 
su presentación para el otorgamien­
to de In e-;cntura de obra nueva y 
su inscripción registra!. las edifica­
ciones en ausencia de la misma o 
en contraposición con ella, o en el 
caso de licencias de venidas ilega­
les, no se incorporan al patrimomo 
del titular del Lcrreno. Tal ve1. sea 
éste el ejemplo 1mis notono del ale­
jamiento del derecho de la propic-



dad del suelo de la o rdenación c ivi­
lista. 

La equidistribución y la 
incorporación de nue,•as técnicas 
pa ra su cumplimiento 

El ya clásico principio del urba­
nismo de la justa distribución de los 
beneficios y cargas de la ordena­
ción, también ha sid o objeto de 
desarrollo por la Ley de Refo rma. 
Manteniéndose la inexistencia de 
meca nismos redistributivos entre las 
di versas clases de s uelo, en particu­
lar en lo que se reliere al suelo no 
urbanizable, se trata de extender la 
equidistribución, más a llá de los 
institutos de la reparcelación y la 
compensación que la Ley deja incó­
lumes, a las actuaciones en suelo 
urbano. incorporando para ello dos 
instrumentos bien conocidos por los 
operadores urbanísticos que, naci­
das al amparo de forzadas interpre­
taciones <le la legislación reforma­
da, precisaban en su plena integra­
ción en la Ley para poder ser acep­
tados en su integridad por los Tri­
bunales. Estas técnicas son: el apro11e­
chamie11to tipo y las transferencias de 
aprovechamiento urbanístico (TA U). 

• El aprovechamiento tipo. 
como genera lizació n de la técnica 
de aprovechamiento medio al sucio 
de nueva urbanización y como ex­
tensión del mismo al suelo urbano, 
es regulado por la Ley establecien­
do los criterios para su cálculo. si­
guiendo. como decíamos, la expe­
riencia metodológica de estimación 
del aprovechamiento medio en el 
s uelo urbanizable programado. 

El aprovechamiento tipo, en suc­
io urbano. lo fija el Plan atribuyen­
do uno a cada área de reparto en 
que se subdivide y, en suelo urbani­
zable, lo fija el Programa de Actua­
ción Urbanística. Para su fijación. 
en eq uivalencia m2/m2

, se relaciona 
el aprovechamiento lucrativo total 
del área por e l tota l de la superficie 
de ésta, ponderándose, en función 
de los usos característicos. su inten­
sidad y la tipología edificatoria. 
El aprovecha miento tipo para los 
sistemas generales no inc luidos en 

áreas de reparto será el promedio 
del conjunto de aprovechamientos 
tipos referenciales. 

Es de destacar la in troducción 
por la Ley de unidades de ejecución 
(los polígonos y unidades de actua­
ción del sistema reformado) discon­
tinuas en suelo urbano sin el requi­
sito de la vol untariedad. 

• Transferencias de Aprovecha­
miento: la ley recepciona este ins­
trumento, regulándolo con bastante 
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detalle. reduciendo su aplicabi lidad , 
ante la generalización de la técnica 
del aprovechamiento tipo, a las ac­
tuaciones asistemáLicas o aisladas en 
suelo urbano no incluibles en una 
unidad de ejecución. A través de la 
intennediación de la Administración 
actuante, con creación de un registro 
municipal de tra11sfere11cias, se regu­
lan fó rmulas compensatorias de los 
excesos y defectos de aprovecha­
mientos de dichos terrenos urbanos 
mediante cesiones cquilibradoras 
entre los particulares, cesiones de 
los excesos a la Administración o 
adquisición onerosa de los mismos, 
compensaciones económicas por los 
defectos de aprovechamiento, etc. 

Ampliación cua lita tiva y cuantitativa 
de las cesiones obligatorias y gra tui­
tas y facifüación de la obtención de 
terrenos dotacionales 

La nueva Ley, en función del in­
terés social de la actuación urbani­
zadora y del renombrado derecho 
de la comunidad, representada por 
las Administraciones Públicas, rom­
pe el sistema taxativo de la Ley del 
Suelo de 1976 en cuanto a los terre-

nos objeto de cesió n obligato ria y 
gratui ta. gene ralizando. como ya 
indicábamos, al conjunto del suelo 
urbanizable programado y al suelo 
urbano las cesiones de aprovecha­
miento, e instrumentando nuevas 
técnicas para la rápida adquisición 
de los terrenos dotacionales. 

• Los deberes de cesión quedan 
referidos a un concepto tan ampli o 
como es el de las dotaciones públi­
cas (donde pueden englobarse los 
terren os desti nados a VPO). 

• La cesión del aprovechamien­
to, tanto en suelo de nueva urbani­
zació n como en suelo urbano, se 
aumenta a un 15 por 100 como re­
gla general. 



• Se establecen las cesiones de 
los excesos de aprovechamiento por 
el sistema de las TA U. 

• Se instrumenta, junto a lo!> cau­
ces tradicionales de adquisición ele do­
taciones públicas, sean sistemas gene­
rales o locales, el mecanismo de la 
ocupación como fonna de adquisición 
amicipada, diferenciada de la expro­
piación, de los terrenos dotacionales 
antes de que se hayan ejecutado las 
operaciones de equidistribución. 

Potenciación de la intervención 
de la Administración en la 
regulación del mercado inmobiliario 

El texto legal. al objeto de fre­
nar la especulació n y sa tisfacer la 
demanda social de viviendas de pro­
tección pública, potencia los cauces 
de adquisición y ampliación de los 
patrimonios municipales del sucio y 
los vincula a la promoción de vi­
viendas sociales o a otros fines de 
interés social. A tal fin. junto a los 
cauces o rdinarios de obtención de 
terrenos, se posibilita la incorpora­
ción a dicho patrimonio ele sucio 
urbanizable no programado y de 
sucio no urbanizable, constituyén-

dose reservas de sucio que llevan 
aparejada su ocupación urgente y 
su declaración de utilidad pública a 
los efectos expropiawrio~. 

Igualmente. con idéntica linali­
dad. se establece el derecho de tan­
teo y retracto de la Administración 
Municipal en las transmb1ones one­
rosas que se produ1can en determi­
nadas áreas de reparto delimitadas 
por el Plan. o en el desarrollo del 
mismo. con dicha afección real. 

Los referidos derechos podrán 
extenderse no ~ó lo a los terrenos y 
solares sino a las ed ificacio nes y vi­
viendas, en especia l en las transmi­
siones de éstas ultimas cuando estén 
sujetas a algún régimen de protec­
ción público. 

La disciplina urbanística: 
consecuencias del incumplimiento 
de los deberes urbanlsticos 

La concepción de los derechos 
urba nísticos corno deberes y el ca ­
r:icter gradual de la adquisición de 
aquéllos, responde, junto a otras 
justifícaciones ya comentadas. a la 
confíguración que la Ley hace del 
planeamjento como algo que no só­
lo debe ser cumplido sino que el 
cumplimiento hu de producirse en 
unos plazos y en unas condiciones 
determinadas. Junto u los instru­
mentos clásicos de la disciplina ur­
banística: la expropiación-sanción. 
el cambio de sistema de actuación, 
la demolición de lo ilegalmente 
construido o la venta forzosa. se 
introduce como innovación la re­
ducción del valor de los derechos­
deberes no ejercitados en un 50 por 
100 con las consecuencias subsi­
g uientes a la hora de determinar su 
justiprecio o el precio de licitación 
en los supuestos de venta for7osa. 

Expropiaciones: el pago del 
justiprecio mediante adjudicación 
de terrenos y las limitaciones 
del derecho de reversión 

La reforma de la Ley en materia 
de expropiaciones, aparte de la uni­
ficación de valores con independen­
cia de cu;ll sea la causa expropiato­
ria, supone como novedades de ma­
yor interés las siguientes: 

• La generali1ación de las técni­
cas de tasación conjunta y la posibi­
lidad del pago del justiprecio me­
diante lu adjudicación de terrenos 
equivalente en la misma área de re­
parto. Ello estimulará sin duda la 
práctica de la expropiación conve­
nida o el desarrollo de los conve­
nios urbanísticos de permuta. 

• La limitación del derecho de 
reversión por cambio de desuno o 
uso del bien expropiado al permitir­
se a la Administración expropiato­
ria las a lteraciones que convenga 
siempre que no se salgan del ámbito 
dotacional público. El derecho de 
reversión queda limitado en el tiem­
po a un plazo de ocho años de uso 
dotacional pudiendo luego el bien 
ser desafcctado. En los supuestos de 
expropiación sanción por incumpli­
miento de deberes urbanísticos el 
expropiado queda excluido de la 
posibilidad de ejercitar el derecho 
de reversión. 

• Se amplían los supuestos de 
actuación expropiatoria, entre 
otros. a la adquisición de patrimo­
nios y reserva!> municipales del sue­
lo. de terrenos para la construcción 
de VPO o para la adquisición anti­
cipada de suelo dotacional en suelo 
urbanizable no programado. 

Terminado este fugaz recorrido 
por la Ley, habiendo dejado cons­
cientemente de lado el aspecto rela­
tivo a las va loraciones al que este 
número de la Revista dedicará sin 
duda trabajos pormenorizados. no 
nos podemos detener, por razones 
de espacio, en el contenido de las 
disposiciones adicionales y transito­
rias, cuya importancia es indudable 
en cuanto que flexibiliza la aplica­
bilidad de la Ley en función ele la 
realidad preexistente sobre la que se 
proyecta. Como destaca el legisla­
dor estatal en el Preámbulo o Expo­
sición de Motivos de Ja Ley. la efi­
cacia de la misma precisa la concu­
rrencia de la voluntad de las Admi­
nistraciones Autonómicas y de las 
Corporaciones municipales y el 
coordinado acopio de esfuerzos pa­
ra dolar a la Administración públi­
ca de los recursos materiales y téc­
nicos que permitan gestionar una 
reforma de tan extensa proyección. 
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